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内容摘要 
 
我国大学作为隶属于政府的单位组织，长期以来受单位体制的形塑，从单位体
制出发审视大学治理问题具有重要价值。鉴此，本研究运用文献分析、案例分析和
比较分析等方法，考察大学嵌入单位体制的历史逻辑，剖析大学在单位体制下面临
的治理困境，并结合单位体制改革提出实现大学善治的进路。 
新中国成立后，我国全面建立单位体制，社会被整合到国家领域之中，单位则
表现出突出的“去分化”取向——在结构上，单位内化于政府而非独立的社会组织；
在功能上，单位除专业分工不同外均承担政治功能和社会功能；在治理上，所有单
位均采取行政化治理模式。经由单位体制塑造，大学成为依附性的、行政化的、政
治化的组织。随着改革开放以后单位体制的松动，大学自主权逐步扩大，制度化的
学术权力初步发育，大学治理结构缓慢地走向完善。总的来看，大学治理不断被单
位体制所塑造，单位体制改革的进程决定了大学治理的改革步伐。 
作为单位组织的大学面临着诸多治理困境。首先，单位与政府在结构上的去分
化导致了大学的主权匮缺。在行政隶属关系上，大学沦为政府的延伸组织而难以成
为真正的独立法人；同时，附着于行政隶属关系上的党组织隶属关系构成了另外一
条指挥链，这种双重隶属关系制约了大学的独立性和自主性，大学内部的畸形治理
结构及其矛盾也由此产生。其次，单位在功能上的去分化要求大学既承担专业分工
又肩负政治责任，政治权力与行政权力并存于大学之中且共同领导业务工作，交叉
的分工、不同的取向不利于党政关系的和谐。最后，单位在治理上的去分化抑制了
大学形成同自身组织特性相契合的内部治理模式，国家的党政权力贯通到大学内部，
成为大学内部治理的主导力量，制度化的学术权力发育迟缓，民主权利在运行中往
往流于形式，社会力量参与大学治理也难以获得理想的空间。 
因此，今后大学治理的改革应以“分化”为中心，包括使大学从国家领域走向
社会的结构分化、大学由全能型组织向纯粹教学科研组织回归的功能分化、以大学
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特性为基点重新配置治理主体权责的治理模式分化。就具体改革措施而言，一方面，
要通过推进大学法人化改革、建立契约型政校关系、改进大学党政领导人选任方式
等途径，重建大学的主体性；另一方面，还需要通过以党政关系规范化推进政治系
统向行政系统分权、以优化党政权力与学术权力配置推进管理系统向学术系统分权、
以精简学校管理职能推进向基层学术组织分权、设立大学法人机构等途径，以重建
大学内部治理架构。当然，大学治理的改革不能孤立地进行，宏观单位体制本身的
改革是大学走向善治的基本前提。 
 
关键词：单位体制；大学治理；现代大学制度 
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ABSTRACT 
 
The Chinese universities are dan-wei organizations which affiliated with the 
government, it has been shaped by the dan-wei system, so there is great value to examine 
the universities governance from dan-wei system point of view. This paper uses literature 
analysis, case analysis and comparative analysis, to examine the historical logic of 
universities embedded dan-wei system, analysis their governance dilemma, and point out 
the apporaches of good governance in universities base the reform of dan-wei system. 
Since 1949, China has established dan-wei system, the society has been integrated 
into the state sphere, meanwhile, the dan-wei organizations show prominent 
“dedifferentiation” orientation: in terms of structure, they are branches of government; in 
terms of function, they assume political functions and social functions apart from the 
professional division; in terms of governance model, all dan-wei organizations accept 
administrative governance. Through the shaping of dan-wei system, the universities have 
become dependent, administrative and political organizations. With the loosening of the 
dan-wei system after the reform and opening-up, the universities’ autonomy has been 
gradually expanded, the institutional academic power has been preliminarily developed, 
and the universities governance structure has been slowly improved. On the whole, the 
universities governance is constantly molded by the dan-wei system, and the reform of the 
dan-wei system determines the pace of universities governance reform. 
As dan-wei organizations, universities are facing many governance difficulties. First 
of all, the dedifferentiation between dan-wei organizations and government leads to 
universities lack autonomy. In terms of administrative membership, the universities 
become the extension of government, they are difficult to become truly independent legal 
corporations; meanwhile, the membership between Party organizations which attached to 
the administrative membership forms another command chain, the dual membership leads 
universities lack independence and autonomy, their internal governance structure and its 
contradictions are also arising. Secondly, the functions dedifferentiation of dan-wei 
organization requires universities to undertake professional division and political 
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responsibility, political power and administrative power coexist in universities and work 
together to lead the business, cross division and different orientations easily lead to the 
contradiction between Party and administration relations. Finally, the governance model 
dedifferentiation of dan-wei organization inhibits universities build their own governance 
model, the government has put power into the universities and made it become dominant 
force in universities, the institutionalization academic power is slow to develop, and 
democratic rights tend to become a mere formality in operation, and it is difficult for 
social to participate in universities governance. 
Therefore, the reform of universities governance should take “differentiation” as the 
orientation, it includes structural differentiation which makes the universities apart form 
government, function differentiation which makes the universities from all-round 
organizations to purely teaching and research organizations, governance differentiation 
which makes the universities reconfigure the governors’ authority base the university 
organizational characteristics. The reform measures include: on the one hand, we should 
promote the universities corporationization, establish contractual relationship between the 
government and the universities, improve the selection of university leaders, to separate 
the government and universities; On the other hand, we also need regulate the relationship 
between the Party and administration, regulate the relationship of political power, 
administrative power and academic power, make the management center downward, 
establish the governance committees in universities, to reconstructing the internal 
governance structure of universities. Of course, the universities governance reform can not 
be carried out in isolation, the reform of dan-wei system have always been the basic 
premise for the universities to go to good governance. 
 
Keywords: dan-wei system; university governance; modern university institution 
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绪 论 陈曲新奏：我国大学治理问题再审视 
 
第一节 问题缘起：“老调重弹”的理由 
自20世纪最后二、三十年起，“治理”逐渐走入人们的视野。诸如全球治理、政
府治理、社会治理、公司治理方兴未艾，瞬时间，“治理”一词风靡全球，高等教育
领域也毫无悬念地卷入了这场世界范围内的治理运动当中。从高等教育自身因素看，
也正是在20世纪后半叶，学术的象牙塔精神和人才培养的精英主义情结趋于瓦解，
“大学之理念”让位于“大学的功用”，大众化高等教育在美国等西方发达国家率先
登场，作为人才培养和知识生产场所的大学史无前例地成为“后工业社会中的轴心
机构”。相应地，高等教育面临的挑战前所未有，资源的约束、社会责任的压力、多
样化的诉求都使得大学感受到了无处不在的危机。恰如美国著名高等教育学者伯
顿·克拉克（Burton R. Clark）所说：“全世界的大学已经进入一个看不到尽头的令
人感到混乱的时期。……高等教育丧失了它可能一度具有的稳定状态。”①当是时，
治理便被作为一个重要问题而提了出来。简单地理解，所谓治理就是对权力和权利
的配置。走向大众化和普及化的高等教育、已然身处社会中心的大学如何重新配置
各个治理主体的权力和权利，从而更为有效地回应危机和满足多样化诉求，正在成
为近年来发达国家和发展中国家高等教育界所共同面临的重要课题。从发展走势看，
全球高等教育治理的重要取向主要表现为：政府角色渐从国家控制模式转向国家监
督模式，注重事后结果审计的“评估型政府”（evaluative state）逐步取代了政府对大
学的直接干预和管制；伴随着政府直接控制权力的退却，大学治理结构变得更加开
放，社会公众等利益相关者以多种形式参与到大学治理进程当中；在学校内部权力
配置的天平上，传统以教授等高级学者为核心的学术权力正在向以校长为核心的行
政权力转移；而缘于消费主义的兴起，学生群体获得了一定的话语权，开始分享大
学的治理权力。总之，在外部政治经济环境变化和高等教育体系内部矛盾共同作用
                                                        
① 伯顿•克拉克.建立创业型大学：组织上转型的途径[M].王承绪，译.北京：人民教育出版社，2003：导言. 
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下，当今大学正在经历着一场深刻的“治理革命”。 
从变动不居的境外高等教育领域回过头来看，在我国，大学治理同样是一个相
当重要的理论和实践话题。以1898年京师大学堂的兴办为原点，我国大学制度是在
国家与民族面临深重危机的紧要关头建立的，它是一项国家刻意的制度设计，与欧
洲中世纪大学自发形成和演进的历史特点存在根本不同。这一点就决定了我国大学
先天匮缺学术自由、大学自治和教授治校的内里基因和精神气质。而西方大学发展
史表明，前述三者尽管可能并非在实践中尽善尽美，但它们仍然是大学制度得以健
康成长的根基，是大学之所以为大学的精髓。尽管在民国“弱政府”时期我国大学
精神得以初步发育，并造就了以西南联大为代表的若干卓越学府和诸多令后辈高山
仰止的学者，但这种进步可惜只是昙花一现，没有能够延续下去。我们不应该否认
1949年后高等教育领域取得的长足进展及其对社会其他领域的卓著贡献，但也必须
承认，当时将大学整合进国家体制，用行政机构的逻辑同化大学，使之时时处处服
从政治动员、听凭计划指令的做法并不符合高等教育和大学自身的发展规律。我们
今天所谓的大学“行政化”痼疾就是在这个进程中产生的。所谓“行政化”，从字面
上讲，就是大学业已具有了“行政机构”的性质和状态，甚至已经沦为“行政机构”
的分支机构和组成部分。作为理想类型的“行政化大学”意味着，政府不是按照高
等教育和大学的规律管理大学，而是把大学作为下属的政府机构或部门来对待；大
学所遵照的运行逻辑不是发端于西方但却具有普世价值的“大学逻辑”，而是行政机
构的逻辑；相应地，大学内部的权力配置与政府别无二致，政治权力和行政权力处
于绝对优势位置，本应由学者所执掌的学术权力付之厥如，其教学、科研所必需的
学术自由权利也往往也比较脆弱。大学“行政化”的一个直接后果就是制约了大学
功能的发挥，著名的“钱学森之问”与其说是对“大学为什么老是冒不出杰出人才”
的疑问，倒不如说是对大学“行政化”问题的严厉批评与责备。近年来，无论是理
论界还是实务界，也无论是高等教育工作者还是新闻媒体、社会公众，都迫切吁求
通过完善大学治理结构来改进政府对大学的一元化控制、平衡大学内部权力结构，
使我国高等教育管理体制和大学制度真正走向现代化。从我国大学的现实处境看，
当前既面临着革除“行政化”弊病的诉求，同时也同西方大学一样面临高等教育大
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众化、普及化带来的治理变革压力。因此可以认为，我国大学治理改革的任务更为
复杂、更为艰巨，也更为紧迫。 
对于如何改善大学治理状况、建构现代大学制度，时下流行一种官方话语，通
常表述为“党委领导、校长治校、教授治学、民主管理、社会参与”。然而，这种话
语并不能为改革实践提供多少有益启迪。这是因为，与其说它是改革思路，毋宁说
是对现行体制构架的规范描述，我国当下有关高等教育的法律法规和规章政策，基
本上都是依循上述逻辑展开的。党委的领导地位、校长的治校权力、学术委员会的
治学权责、教职工的民主权利和社会参与大学治理的范围、限度，在《中华人民共
和国高等教育法》《中国共产党普通高等学校基层组织工作条例》《高等学校学术委
员会规程》《学校教职工代表大会规定》《普通高等学校理事会规程（试行）》等制度
文本中都有明确规定。这些规定未能有效解决大学治理矛盾，其症结在于缺乏对真
问题的深入挖掘，它所提供的是一种“不需要改革”的所谓“改革思路”。 
任何有效的改革方案，必须基于对问题的精准诊断。对我国大学而言，“行政化”
只是个表象，那些导致大学“行政化”的幕后原因，才是真正需要挖掘并加以改革
的东西。近年来，有一种解释逻辑产生了较大的影响，这就是“资源依赖”。资源依
赖理论是西方学者在探讨大学办学行为与环境关系时经常用到的学说，其基本假设
是：“没有任何一个组织是自给自足的，所有组织都必须为了生存而与其环境进行交
换。获取资源的需求产生了组织对外部环境的依赖。资源的稀缺性和重要性则决定
组织依赖性的本质和范围，依赖性是权力的对应面。”①质言之，组织的资源依赖决
定了资源提供者获得了对组织的权力，资源提供者可以通过资源控制来行使这些权
力，从而对组织施加影响。在西方高等教育研究中，由美国学者希拉·斯劳特（Sheila 
Slaughter）和拉里·莱斯利（Larry L. Leslie）合作完成的《学术资本主义：政治、政
策和创业型大学》一书就运用了资源依赖理论解释了大学层面学术资本主义活动的
形成机制。这项对四个发达国家的研究发现，资助高等教育的责任从政府转移到其
它资源提供者那里，而被保留下来的政府资助在形式上也有所改变，特别是固定拨
款资金的减少和市场资助机制运用的增加，大学则为竞争越来越多的运作资金，被
                                                        
① 马迎贤.资源依赖理论的发展和贡献评析[J].甘肃社会科学，2015（1）：116-119，130. 
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推向或拉向准市场舞台，大学治理结构也随之改变。① 
国内不少学者在探讨大学“行政化”问题时，也以资源依赖理论作为基本分析
工具。有研究认为，高校办学自主权的预期目标之所以仍未实现，是缘于政府掌握
及分配高校赖以生存的教育资源：“办好一所学校，经费、教师、学生三个要素最为
重要。政府对资金和其它教育资源的分配决定和影响着每所学校三个办学要素的获
得。政府以‘人头费’和项目经费方式分配财政性教育经费；通过核定教师编制数、
招生数影响学校经费和发展空间；通过各种工程、项目和划分学校层次来分配社会
资源，从而影响学校教师招聘、学生生源，并进一步影响财政性和非财政性教育经
费的获得。”②这其中，项目经费“实际上是有附加条件的资助，即只有符合特定要
求的高校才能获得某个项目的经费。为了获得一笔项目经费，高校必须采取符合政
府官员意愿的行动，而这种行动是高校自主性丧失的典型、直接表现。因此，对项
目经费的依赖构成了对高校自主权的双重限制：第一重限制来自对项目经费的依赖
本身，第二重限制来自高校为获得项目经费而不得不采取符合特定要求的行动。其
中，第二重限制更为直接，对高校自主权更具杀伤力。”③“从这个角度出发就很容
易理解我国高校内部普遍存在和饱受诟病的行政权力凌驾于学术权力之上的问题，
并认识到这是高校应对政府的高等教育管理方式和高等教育资源分配方式的重要策
略。”④“当高校内部管理机制需要对接政府教育管理职能，并以此作为从政府获得
教育资源的主要途径时，校内行政权力的优势便确立了。”⑤总之，上述思路将资源
控制认定为政府治理大学的基本途径，控制了资源就驯服了大学。 
从我国近年来的实践看，单位制与项目制是两种基本的国家治理手段。在高等
教育领域，相应地也存在基于单位制的治理和基于项目制的治理。所谓项目制，“是
指政府运作的一种特定形式，即在财政体制的常规分配渠道和规模之外，按照中央
政府意图，自上而下以专项化资金方式进行资源配置的制度安排。”⑥单纯通过资源
                                                        
① 希拉·斯劳特，拉里·莱斯利.学术资本主义：政治、政策和创业型大学[M].梁骁，黎丽，译.北京：北京大学
出版社，2008：204，214. 
② 马凤岐.对高等学校的第二轮放权：基于资源依赖理论的视角[J].高等教育研究，2015（10）：37-48. 
③ 马凤岐.对高等学校的第二轮放权：基于资源依赖理论的视角[J].高等教育研究，2015（10）：37-48. 
④ 马凤岐.对高等学校的第二轮放权：基于资源依赖理论的视角[J].高等教育研究，2015（10）：37-48. 
⑤ 马凤岐.对高等学校的第二轮放权：基于资源依赖理论的视角[J].高等教育研究，2015（10）：37-48. 
⑥ 周雪光.项目制：一个“控制权”理论视角[J].开放时代，2015（2）：82-102. 
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依赖理论释读大学治理问题的逻辑，其偏颇之处在于，它更多地看到了1990年代分
税制改革以来逐渐兴起的项目制对政校关系的影响及其对大学内部治理的形塑，但
却在很大程度上忽视了传统单位体制的作用，基本上没有留意我国特殊的政治和行
政体制对包括大学在内的社会组织进行统合吸纳的问题。值得注意的是，在政府面
前，我国大学和西方大学都存在资源依赖，但不同于我国，西方公立大学并非隶属
于政府的“事业单位”，其与政府的关系与中国大学相异。这就决定了资源依赖视角
虽具有一定解释力，但对我国大学的分析却不应简单套用分析西方大学的理论工具。
我国的单位体制形成于建国初年，它是适应社会整合和计划经济需要而建立起来的
制度。尽管在近四十年的改革开放进程中，单位体制的某些方面趋于消解，在整体
上单位体制已经大为弱化，过去由大大小小单位组织构成的总体性社会也已发生转
型，但仍不可否认，“单位”迄今仍是党政机关和企事业单位的基本组织形式，单位
体制从未在中华大地上遁形。如赵炬明教授所指出的，与西方大学相比，我国大学
在组织与管理方面有两大不同：其一是制度化的精英主义，其二是单位制度。①我国
公立大学自始至终都具有事业单位身份，是单位体制的一部分。单位组织的基本特
征，如作为统治与政治动员的工具、对政府的组织隶属与资源依附、单位内部的行
政本位与党政合一体制，等等，我国公立大学一直具备。可以说，单位体制是解读、
分析我国大学制度与大学治理问题的一个必不可缺的观测点。然而，由于种种原因，
在学界的研究中，单位体制的因素在一定程度上被忽略了。“就组织定位而言，我国
公立大学属于事业单位，与西方国家大学的组织形式有着很大差别。但以往的研究，
对此重视不够。很少有人从单位的视角对我国公立大学的组织特性与制度安排进行
研究，也很少有人去比较我国公立大学与西方国家的大学在法定组织形式上有什么
根本的区别，并由此导致了什么后果。”②应该承认，有的研究在展开分析时的确触
及了单位体制的某些方面，但是，这些研究并没有自觉地将单位体制作为切入视角，
基于该视角对大学制度、大学治理问题的完整分析至今仍然比较鲜见。也正是基于
此，本研究试图通过单位体制的视角对我国公立大学治理问题作出解读，包括考察
演进历程、审视治理现状、求索改革进路。笔者并不讳言，这一视角在有所侧重的
                                                        
① 赵炬明.精英主义与单位制度——对中国大学组织与管理的案例研究[J].北京大学教育评论，2006（1）：173-191. 
② 王建华.第三部门视野中的现代大学制度[M].广州：广东高等教育出版社，2008：156-157. 
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同时也免不了局限（如可能较少考虑项目制和市场机制的影响），但若能做到抛砖引
玉，此项工作的初衷也就达到了。 
第二节 文献综述：探究的基石和原点 
做好一项研究，“要求我们清楚地把握自己研究与前人的研究工作、已有的文献
之间的关系。我们需要知道以前的研究提出了什么问题，解决了什么问题，遗留了
什么问题、自己的研究和前人的学术研究问题是什么关系。”①这就是文献综述的意
义。本研究需要回顾的文献主要涉及两个方面：其一，主要是来自社会学界、政治
学界对单位体制的研究；其二，基于单位体制研究成果对大学制度的分析。通过文
献梳理，不难发现存在下述问题：一方面，对单位体制本身的研究，对作为事业单
位的公立大学关注不多，进而导致对其的权力结构与运行方式的专门分析欠缺；另
一方面，尽管单位体制研究对高等教育研究领域产生了影响，但借助这些研究成果
对我国大学制度、大学治理的系统分析尚不够充分。 
第一，单位体制研究的成就与缺憾。 
从起源上来看，单位体制研究一般以美国学者华尔德（Andrew G. Walder）于1986
年出版《共产党社会的新传统主义：中国工业中的工作环境和权力结构》一书为原
点。在该书中，华尔德以中国工业企业为研究对象，在批评极权主义理论和集团利
益理论基础上，提出了解释共产党社会政治体系的理论模式——新传统主义。②它在
共产党社会的单位组织中一方面表现为制度性依附，工人在社会、经济、政治和个
人关系上形成了对单位及其领导的依附关系，另一方面表现为制度文化，即领导通
过互惠关系吸引少数工人效忠，普通工人与领导的羽翼产生矛盾，工人通过私下交
易和相互帮忙等手段争取利益，③这一研究开创了中国单位体制研究先河。当然，国
                                                        
① 周雪光.组织社会学十讲[M].北京：社会科学文献出版社，2003：65. 
② 按照李路路等学者的解读，华尔德之所以使用“新传统主义”这一表述，主要是因为在西方学术传统里，“传
统”的概念总是与依附、顺从、特殊主义等现象相关联，“现代”的概念则与独立、契约、平等一类的观念相
关联，后者的典型模式是西方现代工业中的权力关系。由于共产党社会的单位组织中存在制度性依附以及由此
导致的独特制度文化，这一点不同于与西方现代工业，所以他采用了“新传统”来强调这种差别。参见李路路、
王修晓、苗大雷：《新传统主义”及其后——“单位制”的视角与分析》，载《吉林大学社会科学学报》2009
年第 6 期，第 5—16 页。 
③ 华尔德.共产党社会的新传统主义：中国工业中的工作环境和权力结构[M].龚小夏，译.香港：牛津大学出版社，
1996. 
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内对单位问题的研究并非只是受到海外中国学的影响。随着1980年代经济体制改革
的推进和政治体制改革的起步，传统单位体制弊端凸显，逐渐成为改革对象，引起
学界关注成为必然。1989年，大陆学者路风在《中国社会科学》当年第1期上发表了
题为《单位：一种特殊的社会组织形式》的经典文章，全面分析了单位组织的成因、
特性和运行方式，指出其发端于革命根据地传统；其内在性质是政治、社会和专业
分工等多种功能的合一性，生产要素主体的非契约关系和资源的不流动性；单位具
有重视人际关系、平均主义和服从权威等家族化特征；所有基层单位都表现为国家
行政组织的延伸，社会运转依靠自上而下的行政权力。①此后，他又于1993年发表《中
国单位体制的起源和形成》一文，从中国共产党革命根据地传统及其在建国后的延
续出发，深入细致地考察了单位体制的兴起和演变历程。②在随后的几年中，单位体
制问题开始引起学界的关注，特别是在2000年前后，许多文章和著作得以发表。从
公开出版的著作来看，主要有曹锦清、陈中亚的《走出“理想”城堡——中国“单
位”现象研究》，③李路路、李汉林的《中国的单位组织：资源、权力与交换》，④刘
建军的《单位中国——社会调控体系重构中的个人、组织与国家》，⑤杨晓民、周翼
虎的《中国单位制度》，⑥李汉林的《中国单位社会：议论、思考与研究》，⑦李汉林、
渠敬东的《中国单位组织变迁过程中的失范效应》，⑧田毅鹏等人的《“单位共同体”
的变迁与城市社区重建》⑨等；同时，社会学和政治学界以《中国社会科学》《社会
学研究》《社会》和香港的《中国社会科学季刊》等权威学术刊物为主要阵地，对单
位组织、单位制度和单位体制进行了深入研究，发表了一系列富有影响力的学术成
果。根据有学者的考察，至今，国内的单位研究已经形成三个明确的研究论题：一
是偏重从宏观社会体制和微观组织的社会功效出发，对由“单位”构成的单位体制
及其变迁进行研究；二是倾向从微观组织内部运行机制入手，对“单位”内部权力
                                                        
① 路风.单位：一种特殊的社会组织形式[J].中国社会科学，1989（1）：71-88. 
② 路风.中国单位体制的起源和形成//中国社会科学院社会学研究所，编.中国社会学（第 2 卷）[M].上海：上海人
民出版社，2003：91-134. 
③ 曹锦清，陈中亚.走出“理想”城堡——中国“单位”现象研究[M].深圳：海天出版社，1997. 
④ 李路路，李汉林.中国的单位组织：资源、权力与交换[M].杭州：浙江人民出版社，2000. 
⑤ 刘建军.单位中国——社会调控体系重构中的个人、组织与国家[M].天津：天津人民出版社，2000. 
⑥ 杨晓民，周翼虎.中国单位制度[M].北京：中国经济出版社，2002. 
⑦ 李汉林.中国单位社会：议论、思考与研究[M].北京：中国社会科学出版社，2014. 
⑧ 李汉林，渠敬东.中国单位组织变迁过程中的失范效应[M].上海人民出版社，2005. 
⑨ 田毅鹏，等.“单位共同体”的变迁与城市社区重建[M].北京：中央编译出版社，2014. 
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